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12 Hoogerwerf ‘revisited’. Over de
beleidstheorie 2.0 en de Participatiewet
Duco Bannink & Hans Bosselaar
12.1 Inleiding
In hoofdstuk 3 van deze bundel geeft Patricia van Echtelt inzicht in de, door het
SCP gereconstrueerde, beleidstheorie van de Participatiewet. De beleidstheorie is
het geheel aan vooronderstellingen van een beleid. Een beleidstheorie is hoe de
beleidsmaker denkt dat het beleid werkt. Maar over het algemeen genomen hante‐
ren wij ook dagelijks beleidstheorieën. Stel, je hebt enorme, acute zin in een broodje
kaas, honger! Dan moet je een plan verzinnen hoe je aan dat broodje komt. Dat
plan, dát is een beleidstheorie!
Als je door de stad loopt, dan kun je naar een broodjeszaak en om dat broodje vra‐
gen. Krijg je dat zomaar? Nee! Het ligt voor de hand dat de broodjeszaak het
broodje waar je zo’n trek in hebt, maakt om daar geld mee te verdienen. Heb je
geld? Ja? Oké, dan is het beleid: je gaat naar de broodjeszaak en daar ga je vragen
wat een broodje kaas kost en dan betaal je aan de broodjesbaas het gevraagde
bedrag. Of niet, als je het bijvoorbeeld toch te duur vindt. Maar dan krijg je het
broodje ook niet.
Als je niet in de stad bent, maar thuis, dan zou het kunnen dat je aan je eventuele
partner, kind, ouder, huisgenoot kunt vragen of hij of zij zin heeft om samen een
broodje te eten. Heeft die ander ook trek, dan kun je gezellig samen aan tafel. Heeft
ie geen trek? Dan haal je de kaas uit de koelkast en ga je zelf lekker een broodje
maken en vertel je later hoe lekker je dat hebt zitten opeten.
Of, stel, je bent op je werk en je bent daar de baas en je hebt een persoonlijk assis‐
tent wiens taak het is om jou van broodjes te voorzien als je honger hebt. Dan doe
je ‘bzzz’ op het buzzerknopje en komt hij of zij binnen en vraagt wat er is en dan
zeg jij dat je een broodje kaas wilt en dan wordt het geregeld.
Wat zeggen de voorbeelden nu over de beleidstheorie? In de drie voorbeelden zijn
drie typen beleidstheorie verwerkt.
Beleidstheorie type 1 is: het leven is geordend door middel van marktrelaties. Als
ik een broodje wil, moet ik mijn vraag formuleren en geld betalen. Beleidstheorie
type 2 is: we doen het samen. Als ik een broodje wil, dan moet ik overleggen met
de ander. Beleidstheorie type 3 is: ik ben de baas en de ander is de onderdaan. Als
ik een broodje wil, dan geef ik iemand opdracht dat broodje te gaan regelen.
Een beleidstheorie bevat, zoals gezegd, vooronderstellingen over hoe het beleid
werkt. Uit de voorbeelden hierboven is op te maken dat het hier niet alleen moet
gaan over de relatie tussen de beleidsdoelstelling en het middel: als ik m’n honger
wil stillen (doel), dan moet ik een broodje bemachtigen en opeten (middel). Nee,
het moet ook gaan over de vraag hoe dat beleidsmiddel dan wordt geproduceerd.
Er komt dus een stap tussen en die stap is opnieuw een doel-middelrelatie, maar
nu is het vorige middel (broodje bemachtigen) een tussendoel geworden. Als ik wil
dat ik een broodje krijg, hoe moet ik dan het handelen van de ander beïnvloeden?
Schematisch ziet dat er zo uit:
handelen van derden beïnvloeden → broodje bemachtigen → honger stillen
De aandacht voor de theorie van beleid is de laatste jaren sterk toegenomen, omdat
een goede beleidstheorie van wezenlijk belang is om de uiteindelijke doelen te
behalen. Steeds vaker komen we erachter dat nieuw beleid berust op meerdere,
vaak conflicterende beleidstheorieën of op theorieën waarbij je op voorhand al
kunt verwachten dat het beleid niet tot de beoogde doelen zal leiden. Falend beleid
heeft vaak te maken met een beleidstheorie die op basis van eerdere ervaringen
– of beter: wetenschappelijk onderzoek – als zwak of niet plausibel beoordeeld kan
worden.
Bestuurswetenschapper Andries Hoogerwerf is een grootheid als het gaat om het
agenderen van de beleidstheorie als de ultieme onderbouwing van nieuw beleid
(zie bijvoorbeeld Hoogerwerf & Herweijer, 2014). Zijn boeken en artikelen zijn al
decennia verplichte leerstof in de bestuurskundige opleidingen in Nederland en
daarbuiten. Volgens Hoogerwerf is beleid een set doeleinden en middelen, met
bepaalde tijdskeuzes. Hieruit volgt zijn definitie van een beleidstheorie, dat beleid
berust op de (impliciete en expliciete) vooronderstellingen van beleidsmakers over
de relatie tussen middelen en doelen. Het is de definitie die wij presenteren aan
onze eerstejaars studenten bestuurskunde. Het veronderstelt dat de causale relatie
tussen doelen en middelen in principe te kennen is en langere tijd niet of nauwe‐
lijks zal veranderen. Immers, beleid maak je voor een langere periode.
Maar de wereld verandert en met de definitie van de beleidstheorie van Hooger‐
werf komen we bij onze vierdejaars studenten niet weg. Met hen bespreken we wat
je de definitie van een beleidstheorie 2.0 zou kunnen noemen. Ja, het is doeleinden
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en middelen, maar doeleinden en middelen hangen altijd vast aan posities. Het doel
en het middel zijn altijd van iemand. Oftewel: je kunt vanuit een ministerie of
gemeentelijke dienst wel beleid willen maken volgens een overwogen beleidstheo‐
rie, maar andere ministeries, afdelingen, ondernemingen, maatschappelijke organi‐
saties en gemeenschappen doen dat ook. En dat maakt uit. Het maakt uit of de
iemand die jou het broodje geeft de uitbater is van de broodjeszaak, je partner met
wie je een huishouden deelt of een ondergeschikte medewerker. In alle drie de
voorbeelden is er sprake van een andere manier om de doelen en middelen op
elkaar af te stemmen. Het ‘afstemmingsmechanisme’ van voorbeeld 1 is kopen. Dat
kun je doorgaans niet gebruiken in de relatie uit voorbeeld 2 (overleggen) of 3
(opdracht geven/aansturen). Elk afstemmingsmechanisme past bij een eigen ‘con‐
text’. Je kunt gezellig met de meneer of mevrouw van de broodjeszaak gaan zitten
kletsen over een broodje kaas of je kunt als opdracht geven dat ie een broodje voor
je moet maken, maar je zal hem of haar toch gewoon moeten betalen voor de gele‐
verde dienst, want dat is het ‘handelingsperspectief’ van deze persoon.
Waar gaat het dus om bij een beleidstheorie 2.0? Het gaat erom dat de beleidsma‐
ker een juist beeld heeft van de context waarin een afstemmingsmechanisme in het
beleid wordt toegepast en van het handelingsperspectief van de iemanden (‘acto‐
ren’) die nodig zijn voor het realiseren van het beleid. Wil de iemand die het middel
is voor mijn doel eigenlijk wel hetzelfde als ik? Is dit anders dan de beleidstheorie
1.0 van Hoogerwerf? Op het eerste gezicht wellicht niet, ware het niet dat in de
complexe samenwerkingsrelaties van tegenwoordig geen enkel traditioneel
afstemmingsmechanisme op zijn plaats is. Denk aan de gesprekstafels waar het kli‐
maatakkoord is gesmeed of de samenwerking in wijkteams rond mensen met
multiproblematiek. Je lijkt eruit te komen, maar elke stap voorwaarts levert weer
nieuwe vragen en conflicten op; onbedoelde gevolgen zijn een onvermijdelijk
onderdeel van het proces. Beleid maken is niet langer een rationeel reflectief proces,
maar meer een voortdurend reflexief proces, waarbij betrokkenen voor zichzelf
(meestal) wel weten waar zij heen willen, maar nooit waar ze uit zullen komen; de
gezamenlijke uitkomst is ongewis. Daarbij is, door de dynamiek van de relaties
met de anderen, het beleid nooit meer af. Exit Hoogerwerf 1.0.
In dit hoofdstuk bespreken we kort de evaluatie van de Participatiewet door het
SCP.1 Het SCP brengt de beleidstheorie netjes in kaart en constateert dat een aantal
van de centrale aannames uit de beleidstheorie niet waar lijkt te zijn. Vervolgens
bekijken wij de aannames ook en dat doen we vanuit de vraag of de opstellers van
de beleidstheorie genoeg hebben gekeken of de toegepaste afstemmingsmechanis‐
men inderdaad passen bij de context van de implementatie van de Participatiewet.
Dus of ze passen op de handelingsperspectieven van de actoren die nodig zijn voor
1. Zie ook hoofdstuk 3 in deze bundel van Patricia van Echtelt.
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het beleid (par. 12.2). We denken dat de Participatiewet onbedoelde gevolgen
heeft, juist omdat dit niet echt het geval lijkt te zijn. Op het eind bespreken we
waarom er eigenlijk altijd onbedoelde gevolgen van beleid zijn (par. 12.3) en
vervolgens wat voor onbedoelde gevolgen van beleid er kunnen optreden, en of je
daaraan iets kunt doen en wat dan (par. 12.4).
12.2 De evaluatie van de Participatiewet door het SCP
Het SCP bespreekt een aantal onverwachte effecten van de Participatiewet. Vier
van de centrale aannames onder de Participatiewet zijn volgens het SCP niet of niet
volledig terecht geweest, namelijk:
– Mensen uit de doelgroep zijn in staat om te werken en willen dit ook graag.
– De instrumenten van de Participatiewet werken als stimulans en dragen bij aan
een match tussen aanbod en vraag.
– Eén regeling is eenvoudig en duidelijk en verhoogt daarmee de kansen voor de
doelgroep.
– Verplichtingen en financiële prikkels werken stimulerend.
Dat deze aannames niet zijn uitgekomen, wordt mede veroorzaakt door drie pro‐
blemen met de structuur van de Participatiewet en de uitwerking ervan, zo betoogt
het SCP. Het gaat om de volgende zaken:
1. Werkgevers reageren niet op prikkels.
2. Omdat middelen zijn samengevoegd, blijven mensen ‘voor wie ondersteuning
het kostbaarst is, (...) eerder buiten beeld bij gemeenten en werkgevers’.
3. Het systeem met verschillende regelingen voor verschillende doelgroepen is te
complex en staat aan effectieve toepassing in de weg.
Waarom werkt de Participatiewet niet goed?
Laten we eens beginnen bij het setje van centrale aannames. De vierde centrale
aanname was dat verplichtingen en financiële prikkels stimulerend werken, maar
nu blijkt (eerste probleem) dat werkgevers niet reageren op prikkels. Dat is een
onverwachte bevinding. Een werkgever wordt vaak terecht opgevat als een
iemand (een ‘actor’) die zich in de ‘context’ van een markt begeeft en daarom in
zijn ‘handelingsperspectief’ primair gericht is op kosten en opbrengsten. Waarom
reageert hij of zij dan niet op de prikkels van de Participatiewet?
Er zijn twee antwoorden mogelijk, die allebei waar kunnen zijn, maar waarschijn‐
lijk voor verschillende groepen werkgevers. Het eerste antwoord is: onze inschat‐
ting van het handelingsperspectief van de werkgever is verkeerd. Werkgevers zijn
niet altijd gericht op prikkels, maar juist op overleg. Er zijn ‘maatschappelijk ver‐
antwoorde ondernemers’ (mvo) die niet zozeer mensen met een beperking willen
opnemen omdat het financieel wat oplevert, maar omdat ze dat vanwege de een of
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andere overweging belangrijk vinden. Voor die groep werkgevers is een financiële
prikkel met allerlei controlearrangementen eromheen alleen maar vervelend. Het is
gezeur dat afleidt van wat ze eigenlijk aan het doen zijn, namelijk iets goeds doen
in de wereld. Liever hebben ze overleg en samenwerking met mensen die hen
kunnen bijstaan bij het realiseren van hun maatschappelijke doelstelling.
Het tweede mogelijke antwoord is: onze inschatting van het handelingsperspectief
van de werkgever is wel goed, maar de werkgever is het, binnen dit handelings‐
perspectief, niet eens met onze inschatting van de kosten. De werkgever accepteert
de logica van prikkelsturing wel en is er ook gevoelig voor, maar de prikkel die we
geven, is véél te laag. De kosten die de werkgever ervaart, zijn veel hoger dan de
vergoeding vanuit de Participatiewet. De kosten van het opnemen van een mede‐
werker met beperkingen bestaan niet alleen uit zijn of haar lagere productiviteit,
maar ook uit de inpassingskosten (van de directe collega’s) en de regelkosten (van
het management).
Dit laatste vermoeden kunnen we verbinden aan de twee andere problemen in de
structuur en uitwerking van de Participatiewet. De ervaren ondersteuning is
beperkt, de werkgever ziet zich voor een zware taak gesteld. Daarom neemt hij uit
de groep werknemers met een beperking liever een werknemer aan met een rela‐
tief lichte beperking of een relatief hoge loonwaarde. En daarom neemt hij liever
een werknemer aan met een lichamelijke beperking dan met een cognitieve of
psychische. De werkgever zal vermoeden dat een eenmalige aanpassing van de
werkplek mogelijk is bij een werknemer met lichamelijke beperkingen, maar dat
voortdurende inspanningen ter ondersteuning nodig zijn bij werknemers met een
psychische of cognitieve beperking. Hieruit is vervolgens probleem nummer 2 te
verklaren: mensen voor wie ondersteuning het kostbaarst is, blijven eerder buiten
beeld. En zo brengen oplossingen en uitwerkingen voor het ene probleem meteen
nieuwe, onbedoelde gevolgen en problemen met zich mee.
De reactie op die geanticipeerde reactie zat al in de Participatiewet, want dat was
de onderverdeling van verschillende instrumenten voor verschillende doelgroe‐
pen. Dit miskent echter (1) dat de middelen nog steeds als één budget bij de
gemeente liggen en de gemeente dus afwegingen zal moeten blijven maken tussen
de meer en minder kansrijke groepen, en (2) dat het helemaal niet zo duidelijk is
tot welke doelgroep een cliënt behoort. Er zit altijd onvermijdelijk ruimte in de
bureaucratische indeling en indicatiestelling van cliënten.
Professionele beleidsvrijheid
Het niet werken van de prikkel in de Participatiewet heeft er dus mee te maken dat
werkgevers eigen afwegingen maken of, en zo ja hoe, te reageren op een prikkel. In
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de huidige tijd van sterk gedifferentieerde en zich snel ontwikkelende bedrijvig‐
heid zijn reacties van, in dit geval, werkgevers veel moeilijker te voorspellen dan in
de tijd van Hoogerwerf 1.0. Dit gegeven wordt nog eens versterkt doordat
wettelijke regels, zoals financiële prikkels, altijd ruimte bieden voor specifieke,
vaak lokale, uitwerkingen. De combinatie van de eigen afwegingen die actoren altijd
maken en de ruimte die er onvermijdelijk is bij de toepassing van beleid vormt
volgens ons de hoofdoorzaak van de onbedoelde effecten van beleid en van de
onvoorspelbaarheid van de uitkomsten ervan.
We gaan hier dieper op in, te beginnen bij de beleidsruimte die veel wetgeving
biedt. Bij de uitvoering van beleid brengt de professionele uitvoerder de doelstel‐
ling van de wet zo veel mogelijk in overeenstemming met de mogelijkheden van
het concrete individuele geval van de cliënt. Of en hoe dat in de praktijk gebeurt,
ligt buiten de directe invloedssfeer van de beleidsmaker (Bannink, Six & Van Wijk,
2015). De beleidsmaker bepaalt alleen op hoofdlijnen wat er moet gebeuren. Het is
een als-dan-structuur; de beleidsmaker bepaalt: als dit het geval is, dan moet je dat
doen. Dit is dus een abstracte opdracht aan de uitvoerder en zegt niks over de con‐
crete werkelijkheid. De feitelijke regeltoepassing is iets heel anders. Regeltoepas‐
sing is niet abstract en algemeen, maar concreet en specifiek. Er is altijd een
moment dat de regeltoepasser vast moet stellen of de door de beleidsmaker
abstract beschreven situatie daadwerkelijk is ingetreden.
Als de uitvoerder heeft vastgesteld dat de voorgeschreven situatie is ingetreden,
dan is het nog aan de uitvoerder om te bepalen of hij aan de situatie daadwerkelijk
het voorgeschreven vervolg wil geven. Ook dat is uiteindelijk de professionele
beleidsvrijheid van de uitvoerder. Beide stappen in het werk van de uitvoerder
bepalen de onvoorspelbaarheid van de uitkomsten van het door de beleidsmaker
opgestelde beleid. Dat betekent dus dat als er bij de beleidsuitvoering iets anders
uitkomt dan de beleidsmaker bedacht heeft, dat dan dus geen gevolg van oneigen‐
lijk gebruik van de regel of zelfs fraude is, maar van de eigen (professionele) afwe‐
gingen die de uitvoerder maakt bij de uitvoering van het beleid.
Om te begrijpen waarom beleid in de praktijk op een bepaalde manier uitpakt,
moeten we begrijpen wat het ‘handelingsperspectief’ van de beleidstoepasser is
geweest. Daarbij kan het gaan om de klantmanager die het sanctiebeleid uit de Par‐
ticipatiewet toepast, maar ook om de werkgever die via de Wet banenafspraak en
de Quotumwetgeving wordt geprikkeld om mensen met een beperking in dienst te
nemen. Ook dat is beleidstoepassing.
12.3 Onbedoelde reacties op beleid
Het niet uitkomen van een beleidstheorie is dus afhankelijk van de afwegingen van
de beleidstoepasser. In de literatuur onderscheiden we bij elke type van sturing
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(markt, overleg en hiërarchie) een typische onverwachte en onbedoelde reactie van
de beleidstoepassers.
De onbedoelde reactie op prikkelsturing: prestatieparadox
Als we afstemmen via marktprincipes, dan zeggen we eigenlijk: we ruilen iets. Jij
doet iets voor mij en ik doe iets voor jou. De prikkel in de Participatiewet is een
voorbeeld. Voor de werkgever die onvoldoende werknemers met een beperking in
dienst heeft, dreigt een boete. De beleidstheorie van de wetgever is: de uitvoerende
actor is een werkgever en die reageert op de prikkel door mensen met een beper‐
king in dienst te nemen. Maar de werkgever gaat, gegeven het bestaan van de prik‐
kel, zelf afwegingen maken. De prikkel is een van de dingen waar hij naar kijkt,
maar hij kijkt ook naar zijn eigen doelen en belangen. Hierdoor wordt waarschijn‐
lijk niet de doelstelling van de beleidsmaker, de arbeidsintegratie van mensen met
een beperking, richtinggevend voor de werkgever, maar de dreigende sanctie. De
werkgever denkt met andere woorden: hoe nadelig is de dreigende boete vergele‐
ken met de inspanningen voor het in dienst nemen en houden van een werknemer
met een beperking? Dat de beleidsmaker een andere bedoeling had met de
gestelde eisen, doet er niet toe. De werkgever maakt zelf de afweging hoe op de
prikkel te reageren.
Dit fenomeen heet de ‘prestatieparadox’ (Van Thiel & Leeuw, 2002). De prestatie‐
paradox betekent: als een beleidsmaker probeert om af te stemmen via marktprik‐
kels (prestatiesturing), dan krijgt hij de prestatie die hij vraagt, maar dat is vaak
niet de prestatie die hij wil, in dit geval de arbeidsparticipatie van mensen met een
beperking.
We zien dit onbedoelde gevolg terug bij de Participatiewet. Het SCP stelde vast:
werkgevers voldoen als groep redelijk aan de in de wet gestelde eisen, maar ze
maken daarbinnen hun eigen selectie. Zolang er nog geen concrete sancties worden
toegepast, nemen de meeste werkgevers nog geen concrete stappen om werkzoe‐
kenden met een beperking in dienst te nemen.
Dat de meeste werkgevers niet op de prikkels uit de Participatiewet reageren, wijst
op de prestatieparadox, maar daarnaast ook op iets anders. De prestatieparadox
zegt: de meeste werkgevers reageren wel op prikkels, maar de uiteindelijke
afweging is ongunstig. Ze zien veel hogere kosten dan de beleidsmaker heeft
aangenomen, waardoor ze geen werknemers met een beperking in dienst nemen.
Deze uitkomst is tegelijkertijd ook een indicatie dat een klein deel van de werkge‐
vers een andere motivatie heeft om werknemers met een beperking in dienst te
nemen.
Voor deze groep werkt prikkelsturing niet. Voor hen werkt afstemmen door over‐
leggen beter. Maar ook bij die afstemmingsmethode zijn onbedoelde gevolgen te
verwachten. Daar gaan we nu naar kijken.
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Onbedoelde reacties op overleg: toch de eigen doelstellingen
Een beleidsmaker kan kiezen voor afstemmen via overleg als hij vermoedt dat de
te beïnvloeden actor, zoals de werkgever, hetzelfde doel heeft als de beleidsmaker
én dat de werkgever bereid is zijn eigen kennis in te zetten voor het oplossen van
het beleidsprobleem. Het beleidsprobleem is hier de arbeidsparticipatie van werk‐
nemers met een beperking, dus de problemen die werknemers met een beperking
ondervinden bij het vinden van werk en bij het werk zelf. Stel dat de gemeente als
beleidsmaker denkt: werkgevers willen graag maatschappelijk verantwoord
ondernemen en dus willen ze werknemers met een beperking aannemen. Maar
werkgevers hebben meer verstand van het organiseren van werk dan wij, als
gemeente. Dus we moeten met hen overleggen over de vraag hoe zij het werk wil‐
len inrichten en welke ondersteuning zij vanuit de Participatiewet nodig hebben,
zoals bijvoorbeeld een loonkostensubsidie.
Het is aan de gemeente om te bepalen hoe ze de hoogte van de loonkostensubsidie
bepaalt. Overleg veronderstelt dat beide partijen er gezamenlijk uitkomen. De
praktijk is echter weerbarstiger. Veel verhalen zijn bekend van bedrijven die toch
de eigen belangen voorop willen stellen en proberen een zo hoog mogelijke loon‐
kostensubsidie in de wacht te slepen.
Voor de gemeenten met hoge uitstroomdoelstellingen is het verleidelijk om hier
toch op in te gaan, hetgeen een te dure uitvoering van beleid tot gevolg heeft. Dit
zou je kunnen opvangen door het stellen van aanvullende regels. En zo komen we
bij het derde sturingsmechanisme en de mogelijke onbedoelde reactie van beleids‐
toepassers.
Onbedoelde reacties op hiërarchische sturing: ‘coping’
In de Participatiewet en de aanvullende regels van de Staatsecretaris van SZW zit
een stelsel van regels over de manier waarop werkzoekenden zich moeten gedra‐
gen om recht te hebben en te houden op een uitkering. Het is een vorm van hiërar‐
chisch sturen. Bij afstemmen door sturen moet je je een ‘verticale’ relatie
voorstellen tussen een ‘baas’ (de beleidsmaker) en een ‘toepasser’ (de andere
‘actor’, bijvoorbeeld de uitkeringsgerechtigde of de werkgever). De baas geeft de
uitvoerder een opdracht: jij moet dit op deze manier doen. De baas geeft die
opdracht vanaf een afstand. De baas doet de taak niet zelf, die draagt hij juist op
aan de uitvoerder. Dus de uitvoerder doet de ‘toepassing’ van de opdracht.
Nu wordt het een beetje technisch. De opdracht van de baas is algemeen en
abstract, zoals het sanctioneren van een cliënt voor het niet melden van verande‐
ringen in de persoonlijke situatie. De opdracht gaat dus niet over een specifiek
persoon, dat kan niet, maar over een situatie die mogelijk kan intreden. Er zit in de
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opdracht geen uitspraak over de concrete werkelijkheid, alleen over mogelijke
werkelijkheden. De uitvoerder moet een eventuele sanctie toepassen op de concrete
kenmerken van die uitkeringsgerechtigde. En daar doemen ook, nu bij de hiërar‐
chische sturing, de onbedoelde gevolgen op.
Elke uitvoerder van beleidsregels wil graag zijn eigen werkomstandigheden
beheersen (Lipsky, 1980). Hij gebruikt de ruimte, hoe klein ook, om net als bij de
prikkelsturing en afstemming via overleg eigen voorkeuren door te voeren. Dat
kan zijn: blind de regels volgen en heel goed luisteren om zo veel mogelijk proble‐
men te voorkomen, of zich er zo makkelijk mogelijk van afmaken. Dit onbedoelde
gevolg wordt ‘coping’ genoemd (Lipsky, 1980). De uitvoerende professional kiest
ervoor om in de beleidsuitvoering partij te kiezen voor zijn cliënt en de overtreding
van informatieplicht niet te bestraffen, bijvoorbeeld om de cliënt niet in de proble‐
men te brengen.
12.4 Lessen uit de evaluatie van de Participatiewet: naar de
beleidstheorie 2.0
Wat leert ons dit nu? Dat de beleidsmaker zich bewust moet zijn van de ‘andere
actoren’ die al dan niet meebewegen met de doelstellingen van de beleidsmaker.
Volgens ons laat de Participatiewet daarbij een heel rare combinatie van redenerin‐
gen zien. Namelijk: de Participatiewet is het antwoord van de beleidsmaker op het
gegroeide inzicht dat de nieuwe Algemene bijstandswet van 1996 (met een prikkel
aan gemeenten om in te zetten op re-integratie) en de Wet werk en bijstand van
2004 (met een sterkere prikkel en meer beslisruimte voor gemeenten) niet hebben
geleid tot een hogere arbeidsparticipatie door werknemers met een beperking. De
gedachte was toen: we stoppen de kwetsbare groepen werknemers bij elkaar in één
regeling, voegen de budgetten samen en houden vast aan de prikkel gericht op re-
integratie. Dit alles moet ervoor zorgen dat de ‘andere actoren’ nu echt moeten
gaan zorgen voor de re-integratie van deze groep. Denkend vanuit de beleidstheo‐
rie 2.0 is dit geen handige strategie. De onvoorspelbaarheid van het gedrag van de
anderen is een gegeven. Opnieuw zullen zij andere keuzes maken op basis van de
eigen afwegingen.
Kan dit nu beter? We denken in ieder geval dat beleid maken niet langer een kwes‐
tie is van een beleidstheorie opstellen, toetsen en uitvoeren, maar een voortdurend
aftasten van de effecten van gekozen strategieën en de gezette stappen en die
steeds opnieuw overwegen en heroverwegen. Daarbij gaat het niet alleen om doel‐
einden en middelen (Hoogerwerf 1.0), maar ook om de bijbehorende actoren
(Hoogerwerf 2.0). En juist daarom is het niet makkelijk. Hedendaags besturen ver‐
onderstelt dat degene die onderwerp van dat bestuur is, tegelijkertijd zelf ook
stuurt. En het veronderstelt dat die ander dat ook goed kan (Giddens, 1994). Juist
dat maakt de zaak er niet makkelijker op. Want als de gestuurde ook stuurder is,
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dan is het resultaat van het gezamenlijk sturen op voorhand vaak niet te overzien
en ligt bijstelling op termijn vaak voor de hand. Het bouwen van een beleidstheo‐
rie 2.0 betekent dus dat je voortdurend voorsorteert op je eigen te verwachten, toe‐
komstige problemen. Hierbij moet je je omgeving in kaart brengen en bij voorkeur
kennen en empathisch begrijpen.
Maar die ander is en blijft een ander. Je kunt dus niet langer verwachten dat een
gekozen strategie moet of zal leiden tot de beoogde doelen. Integendeel, het lang‐
zaam vooruitgaan in de, op dat moment, beoogde richting is het maximaal haal‐
bare. Of en welk maximaal haalbare doel daadwerkelijk wordt bereikt, zal dan ook
onderwerp moeten zijn van de doorlopende evaluatie van de voortgang en van de
gerealiseerde doelen. Het werken volgens beleidstheorie 2.0 is dus geen statisch,
maar een lerend proces, waarbij het behalen en het evalueren van ‘small wins’
(Termeer & Dewulf, 2019) bijdragen aan het levend en up-to-date houden van de
beleidstheorie.
Voor wetgevingsjuristen, departementen en lokale beleidsmakers is het een uitda‐
ging om voor dit onvermijdelijke proces de passende juridische, begrotings-, eva‐
luatie- en verantwoordingskaders en -praktijken te ontwikkelen. Dat is lastig, maar
het is weinig productief om vast te houden aan het werken volgens Hoogerwerf
1.0.
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